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Europski ustavni sudovi i vrhovni sudovi država članica SAD-a sa ustavno 
usvojenim oblicima neposrednog narodnog odlučivanja, referendumom i građan-
skom inicijativom, kontroliraju jedinstvo forme i sadržaja referendumskih pitanja 
prema načelu jasnoće referendumskog pitanja, čime se jamči nepristrano i pošteno 
referendumsko izjašnjavanje. Kontrola je predviđena u ustavima ili su pravila 
kontrole prema načelu jasnoće referendumskog pitanja oblikovali ustavni suci. 
Neposredno narodno referendumsko odlučivanje ne daje glasačima mogućnost po-
litičkog pregovaranja, političke trgovine i oblikovanja kompromisnog prijedloga. 
Načelo jasnoće referenduma štiti slobodu glasa i otklanja stavljanje glasača u 
poziciju da donesu odluku o više prijedloga i politika “u paketu” upotrebom jednog 
glasa, a time i mogućnost usvajanja zakonskih prijedloga i ustavnih promjena u 
kojima neki dijelovi dobivaju samo potporu manjine. 
Ključne riječi: načelo jasnoće,	single	subject	rule,	logrolling, referendum, 
ustavna inicijativa, ustavni sud
It is of great importance in a republic not only to guard 
the society against the oppression of its rulers, but to guard 
one part of the society against the injustice of the other part. 
Different interests necessarily exist in different classes of ci-
tizens. If a majority be united by a common interest, the 
rights of the minority will be insecure.
James	Madison,	The	Federalist,	51.
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I. UVOD – O ZAŠTITI SLOBODNOG IZRAŽAVANJA VOLJE NARODA 
NA REFERENDUMU *



































2	 Fatin-Rouge	Stéfanini,	M., L`encadrement des procédés de démocratie directe: entre néces-
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zakona. U Irskoj je kontrola povjerena neovisnom Referendumskom povjeren-
stvu	(Referendum Commission)	prema	Zakonu	o	referendumu	iz	2001.	godine.










subject rule	nalazimo	u	državama	članicama	SAD-a	koje	usvajaju	veto referendum 
















sité et opportunité,	 http://www.jus.uio.no/english/research/news-and-events/events/
conferences/2014/wccl-cmdc/wccl/papers/ws16/w16-stefanini.pdf	(1.	rujna	2014.).
3	 Ustav	Švicarske,	članak	139.,	st.	3.:	“If	the	initiative	fails	to	comply	with	the	require-

























Italiji, Poljskoj, Portugalu i Švicarskoj.8
II. NAČELO JASNOĆE REFERENDUMSKOG PITANJA U EUROPI – 
ITALIJA, PORTUGAL, ŠVICARSKA















utvrđuje	 i	 u	Odluci	 o	 referendumu	 o	Ustavu	 Europe	 2004.	 godine	 (Odluka	 br.	
704/2004.).



























dopušta	 biračkom	 tijelu	 izražavanje	 u	 potpunosti.	Ustavni	 sud	 u	Odluci	 iz	
2011.	godine	određuje	da	“jasnoća	jedinstva	sadržaja	za	koje	se	traži	ukidanje	
zahtijeva	homogenost	pitanja.”13	Riječ	je	bila	o	zahtjevu	za	ukidanje	propisa	o	
10	 Burdeau,	G.;	Hamon,	F.;	Troper,	M.,	Manuel de droit constitutionnel,	E.J.A.,	Paris,	
1993.,	str.	228.




13	 Azarete,	A.,	Le rôle du Conseil constitutionnel dans la procédure de référendum d’initiative 
minoritaire au regard de l’exemple italien,	str.	17,	http://www.droitconstitutionnel.org/
congresLyon/CommLD/D-azarete_T2.pdf	(1.	listopada	2014.).






pisanju	Ustava.	C.	Mortati	 je	 tražio	 “nužnost	 stavljanja	naroda	u	uvjete	 za	
izražavanje	 svjesne	odluke”,	Einaudi	 odredio	da	 referendum	može	biti	 zna-











i	time	sustavno	ostvarivati	sabotažu”.16 Predsjednik Povjerenstva za Ustav M. 









15 Ricci, R., La pratique référendaire dans les démocraties constitutionnelles: le référendum 







biračkog	tijela.	Usporedi	Ricci,	R.,	Le procés constitutionnel en Italie,	P.U.A.M.,	Aix-en	
Provence,	1996.,	str.	105.	Riječ	je	o	odlukama	Ustavnog	suda	Italije	br.	69/1978.,	
30/1980.	i	31/1980.

































19	 Vidi	šire	u:	Kostadinov,	B.,	Referendum građanske inicijative i građanska inicijativa – pored-
bena studija i prijedlozi za uređenje u Hrvatskoj,	u:	Barbić,	J.	(ur.),	Izbori zastupnika u Hr-
vatski sabor i referendum,	Hrvatska	akademija	znanosti	i	umjetnosti	–	Znanstveno	vijeće	
za	državnu	upravu,	pravosuđe	i	vladavinu	prava,	Zagreb,	2011.,	str.	119	–	147.
20 Ibid.,	str.	125.






vu	Europe	 (Odluka	 br.	 704/2004.,	 poglavlje	 7.2.),	 tumači	 da	 “razdoblje	 re-
ferendumske	promidžbe	služi	za	osvjetljavanje	područja	o	kome	se	raspisuje	




ujedini tri pitanja za samo jedan odgovor. Ustavni sud je utvrdio da navede-
na	pitanja	nisu	u	tolikoj	mjeri	povezana	da	bi	građanin	morao	biti	nužno	za	
ili	 protiv	 svih	 pitanja.	 Razne	 kombinacije	 su	moguće,	 primjerice,	 prihvatiti	


















21	 Fatin-Rouge	Stéfanini,	op. cit. u	bilj.	11,	str.	170.
22 Ibid., str.	171.
23 Ibid.,	str.	178.
24 Bon, P., Le référendum dans les droits ibériques,	Revue	française	de	droit	constitution-
nel	(RFDC),	br.	31,	1997.,	str.	496.
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od	područja	referenduma	izuzima	promjene	Ustava,	potvrdu	međunarodnih	











u	 inozemstvu	mogu	glasati	na	 federalnim	 izborima	 i	 potpisati	 inicijativu	 ili	
zahtjev	za	referendumom.26 
Ustavotvorna	građanska	inicijativa,	za	razliku	od	suspenzivnog	zakonodav-





















mjenu	Saveznog	ustava	u	slučaju	narodne	inicijative	→	2.	Referendum o oportunosti 
izmjene →	3.	Većina	glasača	za	izmjenu	→	4.	Obnova	domova	Skupštine	→	5.	Fede-
ralni	parlament	izrađuje	prijedlog	izmjene	Ustava	→ 6. Referendum o tom prijedlogu. 
Vidimo	da	usvajanje	prijedloga	zahtijeva	dvije	konzultacije	naroda,	za	drugu	je	po-
trebna	većina	građana	i	kantona	da	bi	bila	uspješna.
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nema	jamstva	da	će	tekst	prijedloga	Federalne	skupštine	biti	u	potpunosti	u	
skladu s orijentacijom definiranom od strane autora inicijative.28	Ako	je	riječ	
o	djelomičnoj	 izmjeni	Saveznog	ustava	(članak	139.	Ustava)	podnesenoj	od	
strane	100	000	građana	s	pravom	glasa	u	obliku	razrađenog	prijedloga,	inicija-
tiva se podnosi narodu i kantonima na glasovanje.29	Federalna	skupština	pred-







reviziju	ili	unošenje	u	federalni	Ustav,	svaka od njih mora biti predmetom različitog 








28	 Hamon,	F., Le référendum,	L.G.D.J.,	Paris,	1995.,	str.	104.
29	 Postupak	djelomične	izmjene	Saveznog	ustava	podnesene	u	obliku	razrađenog	prijed-
loga	u	slučaju	narodne	inicijative:	1.1.	Zahtjev	za	djelomičnom	izmjenom	s	razrađe-
nim prijedlogom →	2.	Federalni	parlament	se	slaže	sa	zahtjevom	→ 3. Referendum o 
razrađenom prijedlogu. 1.2.	Zahtjev	 za	 djelomičnom	 izmjenom	 s	 razrađenim	prijed-
logom →	2.	Federalni	parlament	odbija	zahtjev	→	3.	Federalni	parlament	izrađuje	






rale, chacune d’elles doit former l’objet d’une demande d’initiative distincte.”	The	Federal	
Constitution	 of	 Switzerland,	 https://archive.org/stream/modernconstituti00harv/
modernconstituti00harv_djvu.txt	(1.	rujna	2014.	).
31 Dictionnaire historique de la Suisse,	http://www.hls-dhs-dss.ch/textes/f/F10386.php	(1.	
listopada	2014.).
32 Kostadinov, B., Referendum građanske inicijative: Italija, Švicarska i Hrvatska, Informa-
tor,	br.	5887-5889,	7.	i	11.	8.	2010.





inicijativama je doslovce denaturiran Ustav Švicarske, zatrpan sekundarnim 
ili	 anakronim	normama	koje	 se	ne	bi	 trebale	nalaziti	 u	Temeljnom	zakonu	
(primjerice,	desetogodišnji	moratorij	na	nuklearne	centrale	iz	1990.	ili	zabrana	
apsinta	iz	1908.	godine).	






jasnoće:	 jedinstvo	ranga,	 jedinstvo	oblika	 i	sadržaja,	provedivost	 inicijative	 i	
sukladnost	s	imperativnim	odredbama	međunarodnog	prava	(jus cogens).	O	do-
pustivosti	odlučuju	domovi	Federalne	skupštine,	njihova	prosudba	ovisi	više	o	
političkim	nego	pravnim	razlozima.34 Prema pravilu jedinstva ranga inicijativa 
koja	miješa	ustavne	i	zakonske	norme,	sadrži	ustavne	odredbe	i	prijedlog	za-
konskog	teksta,	poništava	se.








Federalna	skupština	 inicijativu	će	poništiti.	 Jedinstvo	sadržaja	 inherentno	 je	
neposrednoj	demokraciji,	bez	načela	 jasnoće	 referendumskog	pitanja	 izraže-
33	 Giraux,	D.,	Le système référendaire en Suisse, u: Théorie et pratiques du référendum,	Socié-
té	de	législation	comparée,	Paris,	2012.,	str.	42.
34	 Grisel,	E.,	§	24 Les droits populaires au niveau fédéral, u:	Aubert,	 J.-F.;	Müller,	 J.	P.;	
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jednim	 glasom.	 Slijede	 zahtjev	 ostvarivosti	 inicijative,	 nekorisno	 je	 i	 štetno	
za	demokraciju	predlagati	nemoguće	inicijative	(neprovedive	i	lišene	smisla)	i	
zahtjev	za	poštovanjem	obvezujućih	normi	međunarodnog	prava.
III. NAČELO JASNOĆE U DRŽAVAMA ČLANICAMA SAD-A – SINGLE 
SUBJECT RULE 











initiative populaire ne respecte pas le	principe	de	l’unité	de	la	matière	(art.	139,	al.	
3,	et	art.	194,	al.	2,	Cst.),	celui	de	l’unité	de	la	forme	(art.	139,	al.	3,	et	art.	194,	al.	
3,	Cst.)	ou	les	règles	impératives	du	droit	international	(art.	139,	al.	3,	193,	al.	4,	







37	 http://www.iandrinstitute.org/IRI%20Initiative%20Use%20(2013-1).pdf	 (10.	 ruj-
na	2014.).
38 Ibid.
39 Waters, M. D., People Power: Initiative in the U.S., u: Abrams,	E.	(ur.),	Democracy: 
How Direct? Views from the Founding Era and Polling Era,	Rowman	&	Littlefield	Pu-
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votes	 shall	 prevail.”	 http://www.sos.state.ms.us/ed_pubs/constitution/constitution.
asp	(1.	rujna	2014.).




četvrtinska	 većina	na	 zajedničkoj	 sjednici	može	 izmijeniti	 prijedlog	ustavne	
inicijative	prije	neposrednog	odlučivanja	građana.41 
Usvajanje	ustavne	inicijative	u	saveznim	državama	SAD-a	jedan	je	od	ključ-
nih	 elemenata	 za	 razlikovanje	ustava	 saveznih	država	 od	Ustava	SAD-a.	U	







Osim	usvajanja	 zakonskih	 i	ustavnih	prijedloga	putem	 inicijative,	21	 sa-














41	 Ustav	Massachusettsa	 (1780.),	Art.	XLVIII,	 sec.	 IV,	3.	 https://malegislature.gov/
Laws/Constitution#cart048.htm.	(1.	rujna	2014.).
42	 Kostadinov,	B.,	E	pluribus	unum: ustavnost država članica američke federacije,	Zbornik	
Pravnog	fakulteta	u	Zagrebu,	vol.	57,	br.	2,	2007.,	str.	291	–	312.
43 Kincaid, J., State Constitutions in the Federal System,	 The	Annals	 of	 the	American	
Academy,	br.	496,	1988.,	str.	19.
44 Veto referendum je sinonim za citizen referendum, statute referendum. Ponekad se naziva 
popular referendum.	U	Europi	se	koristi	naziv	referendum	za	ukidanje	zakona.
45 The right to repeal laws by referendum.
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(62,03	%).	Samo	je	20	referenduma	za	ukidanje	zakona	usvojeno	u	Kaliforniji	
u	102	godine,	birači	su	odbacili	58,33	%	prijedloga.46














Na	 sličan	problem	u	kolonijalnoj	Americi	 žalio	 se	Committee of Privy Co-
uncil još	1695.	godine,	upozoravajući	da	su	različiti	akti	spojeni	pod	jednim	
nazivom	te	stoga	nije	moguće	poništiti	nepopularne	odredbe	bez	istodobnog	




usvaja	navedeni	zahtjev	kraljice	Anne	poznat	pod	nazivom	single subject rule, 
pravilo	o	jedinstvu	sadržaja	zakona.49 U Georgiji je prijevara korumpiranog za-
46	 www.sos.ca.gov/elections/ballot-measures/referenda.htm.	(1.	listopada	2014.).
47	 Romac,	A.,	Rječnik rimskog prava,	Informator,	Zagreb,	1975.,	str.	301,	s. v. leges satu-
rae. Slično	u:	Eisner,	B.;	Horvat,	M.,	Rimsko pravo,	Nakladni	zavod	Hrvatske,	Za-
greb,	1948.,	str.	59,	gdje	je	precizniji	rimski	citat	o	zabrani	mješovitih	prijedloga:	
ne quid per saturam ferretur. Vidi	također	Horvat,	M.,	Rimsko pravo, Pravni fakultet u 
Zagrebu,	Zagreb,	2007.,	str.	56	–	57.





and	 that	 shall	 be	 expressed	 in	 the	 title.”	 http://www.state.nj.us/state/archives/
docconst44.html#art4	(10.	rujna	2014.).	
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konodavnog tijela, vezana uz prodaju 35 milijuna rali zemlje po cijeni manjoj 
od	2	centa,	ubačena	u	zakon	o	zaštiti	i	podršci	graničnim	naseljima,	ubrzala	










amandman	 koji	 bi	 izmijenio	 “originalnu	 svrhu”	može	 dovesti	 do	 uspostave	
dvaju	predmeta	zakona,	protivno	ustavnoj	zabrani.







racionalnosti	 i	 socijalne	 pravde.	 Pokušali	 su	 osloboditi	 donošenje	 političkih	
odluka	od	dominacije	posebnih	interesa,	kroz	neposrednu	demokraciju,	uvo-
đenje	ustavne	inicijative,	referenduma	i	opoziva.”52 
50	 Georgia	constitution	(1983.),	Article	 III,	Section	5,	paragraph	III.:	 “One	subject	
matter	expressed.	//	No	bill	shall	pass	which	refers	to	more	than	one	subject	matter	
or	contains	matter	different	from	what	is	expressed	in	the	title	thereof.”










52	 Tarr,	G.	A.,	Understanding State Constitutions,	Princeton	University	Press,	Princeton,	
1998.,	str.	151.	
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U	24	savezne	države	SAD-a	koje	u	20.	 stoljeću	usvajaju	neposredno	na-






dopunjuju, ali se ne mogu izmijeniti u cijelosti.54
Zbog	dosljednosti	i	gotovo	identičnog	teksta	single subject rule	kod	donošenja	
zakona i usvajanje inicijative, sudovi ga s jednakom snagom primjenjuju na 
oba	područja.	Neke	države	otvoreno	prihvaćaju	strože	standarde	kontrole	pre-
ma	inicijativama	(Florida55,	Montana).	D.	H.	Lowenstein	navodi	da	je	Kalifor-
nija usvojila single subject rule	na	području	inicijativa	1948.	godine	kao	odgovor	
na	tzv.	inicijativu	“jaja	sa	šunkom”	(odnosila	se,	među	ostalim,	na	mirovine,	
kockanje	i	površinsko	rudarstvo).56 












54	 Kostadinov,	B.;	Barić,	S.,	Sudski nadzor referendumskih odluka u SAD-u,	Hrvatska	jav-
na uprava, vol.	6,	br.	3,	2006.,	str.	68.
55 Ibid.,	str.	69.	Vrhovni	sud	Floride	traži	prirodno	i	logično	jedinstvo	materije	(engl.	
logical and natural oneness in purpose)	u	prijedlogu	narodne	inicijative.	Inicijativa	se	
odbacuje	ako	se,	nakon	razmatranja	učinaka	predloženog	ustavnog	amandmana	na	
ustav	i	veze	različitih	dijelova	inicijative	s	glavnim	prijedlogom,	utvrdi	da	je	jasno	
i	sigurno	manjkava	(engl.	clearly and conclusively defective).	Vidi	Jameson,	P.	K.;	Ho-
sack, M., Citizens Initiatives in Florida: an Analysis of Florida’s Constitutional Initiative 
Process, Issues and alternatives,	Florida	State	University	Law	Review,	br.	23,	1995.,	
str.	428.
56	 Lowenstein,	D.	H.,	California Initiatives and the Single-Subject Rule,	UCLA	Law	Re-
view,	vol.	30,	1983.,	str.	961	–	963.
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3. Single subject rule – svrha načela
Ustavnim	usvajanjem	pravila	o	jedinstvu	sadržaja	inicijative	–	single subject 
rule	–	i	njegovom	primjenom	ostvaruju	se	tri	cilja:	sprečava	se	logrolling i njegova 
podvrsta riding i	poboljšava	politička	otvorenost.	






























59	 Cooter,	R.	D.;	Gilbert,	M.	D.,	Theory of Direct Democracy and Single Subject Rule,	Co-
lumbia	Law	Review,	vol.	110,	br.	3,	2010.,	str.	706.
60 Raven v. Deukmejian,	801	P.2d	1077,	1093	(Cal.	1990),	vidi	Cooter;	Gilbert,	op. cit. 
u	bilj.	59.










postupkom prema podvrsti logrollinga pod nazivom riding.	Riječ	je	o	kombini-
ranju	prijedloga	koji	ima	potporu	većine	glasača	s	manjinskim	nepopularnim	
prijedlogom.	Većina	 će	poduprijeti	 tu	kombinaciju	 iako	preferira	donošenje	
prvog	prijedloga	i	nedonošenje	drugog	prijedloga.	Građani	su	prisiljeni	doni-
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može	 odlučiti	 o	 svakoj	 komponenti	 referendumskog	 pitanja	 zasebno.	 Tada	
sud	mora	donijeti	odluku	da	građanska	inicijativa	sadrži	dvije	ili	više	tema	i	
krši	pravilo	o	 jedinstvenom	sadržaju	 referendumskog	pitanja.	U	 tom	 je	 slu-
čaju	 riječ	 o	 logrollingu,	 sloboda	 glasa	 je	 ugrožena	u	neposrednoj	 demokraciji	




















ističe	da	 su	 vodiči	 kompliciraniji	 i	 nejasniji	 od	 samog	 referendumskog	pita-
nja.64 National Conference of State Legislatures	tumači	da	kratki	sažeci	moraju	biti	
nepristrani,	nepolemičnog	karaktera,	sažeti	su	iznimno	važni	jer	je	“razumno	
62 Briffault, D., Distrust of Democracy,	Texas	Law	Review,	vol.	63,	1985.,	str.	1354.	Vidi	
šire	u:	Kostadinov;	Barić,	op. cit. u	bilj.	54, str.	57	–	84.
63	 Magleby,	D.,	Direct Legislation: Voting on Ballot Propositions in the United States,	The	
Johns	Hopkins	University	Press,	Baltimore,	1984.,	str.	119.
64 Briffault, op. cit.	u	bilj.	62,	str.	1355.
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država	sadrže	odredbe	namijenjene	 identifikaciji	 sponzora	 i	 financijskih	po-
dupiratelja	 građanskih	 inicijativa,	 te	 odredbe	nalazimo	 i	 u	 referendumskom	
zakonodavstvu	država.	Identifikacija	sponzora	i	izvora	financiranja	inicijative	
služi	za	zaštitu	protiv	pretjeranog	utjecaja	novca	u	neposrednoj	demokraciji,	
osobito	nakon	odluke	Vrhovnog	suda	SAD-a	u	predmetu	Citizens United v. Fed. 
Election Commission, 130 S.t. 876 (2010)66 kojom	su	odbačena	neka	ograničenja	
financiranja kampanje temeljem Prvog amandmana. 
Zahtjev	za	objavom	sponzora	mora	biti	izvršen	prije	glasanja	o	inicijativi,	
nitko	nema	pravo	prikrivenog	sponzorstva	nekoj	građanskoj	inicijativi.	Natio-
nal Conference of State Legislatures	(NCSL)	preporučuje	da	države	moraju	zahti-

















































majority,	 but	 it	 fell	 short	 of	 the	 60	 percent	 required	 to	 overturn	 a	 constitutio-
nal	amendment”.	Dillon,	S.,	Tight Budgets Mean Squeeze in Classrooms,	N.	Y.	Times,	
3.	 ožujka	 2011.	 http://www.nytimes.com/2011/03/07/education/07classrooms.
html?pagewanted=all&_r=0	(1.	listopada	2014.).




71	 Ivan,	F.	V.,	Revising judicial application of the single subject rule to initiative petitions, 
NYU	Annual	Survey	of	American	Law,	vol.	66,	2011.,	str.	881.
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poboljšanja	koja	će	pomoći	glasačima	razumjeti	značenje	njihova	glasa	i	ospo-
sobiti	ih	za	informiranu	odluku.”72
4. Single subject rule: postupak za usvajanje inicijative i sudbeni nadzor
4.1. Inicijativni postupak: primjer Kalifornije
Guverner	Kalifornije	Edmund	G.	Brown	u	rujnu	2014.	godine,	prigodom	
potpisivanja The Ballot Measure Transparency Acta	(SB	1253),	izmjene	izbornog	
zakonodavstva	na	području	građanske	inicijative73,	iznosi:	“Stotinu	godina	star	
inicijativni	postupak	simbol	 je	našeg	 izbornog	sustava	 i	danas	činimo	važan	
korak	u	modernizaciji	i	jačanju	neposredne	demokracije.”74	Helen	Hutchison,	
predsjednica League of Women Voters of California,	tumači	da	kalifornijski	inici-
jativni	postupak	ne	ostavlja	prostor	za	alternative	i	kompromise	u	oblikovanju	
javnih	politika.	SB 1253 mijenja rokove u tom postupku i time zakonodavnom 
tijelu	osigurava	djelovanje	u	kojem	će	s	predlagateljima	inicijative	naći	načina	
za	implementiranje	zakonodavnih	rješenja.75 
Prema novom zakonu Secretary of State	stavlja	na	internet	i	redovito	ažurira	
listu	10	najvećih	donatora	odbora	podupiratelja	i	odbora	osporavatelja	inicija-
tive.	Uvodi	se	novi	rok	od	trideset	dana	na	početku	inicijativnog	postupka	za	
recenziranje i izmjenu inicijativnog prijedloga od strane predlagatelja. Predla-
gatelji	bi	mogli	u	tom	roku	izmijeniti	tekst	inicijative	kao	odgovor	na	reakciju	
javnosti na prijedlog. 
1.	korak:	Pisanje	prijedloga	inicijative	
Prvi korak u postupku kvalificiranja prijedloga inicijative za neposredno od-
lučivanje	je	pisanje	teksta	prijedloga.	Predlagateljima	inicijative	u	izradi	teksta	









74	 Ballot	 Measures,	 http://www.sos.ca.gov/elections/elections_j.htm	 (1.	 listopada	
2014.).
75	 http://gov.ca.gov/news.php?id=18735	(1.	listopada	2014.).







za	pripremu	naslova	 i	 sažetka	 glavne	 svrhe	 inicijative.	Attorney General (De-
partment of Justice)	izradit	će	službeni	naslov	i	sažetak	prijedloga	inicijative	te	





ve Budget Committee ili Department of Finance)	u	roku	od	25	dana	od	primitka	
konačnog	oblika	predložene	 inicijative.	Nakon	dobivenog	mišljenja	Attorney 
General mora	u	roku	od	15	dana	kompletirati	naslov	i	sažetak	inicijative.	










utjecaju inicijative priprema Legislative Counsel. 
3.	korak:	Forma	peticije
Utvrđena	 su	 pravila	 forme	 prijedloga,	 primjerice,	 svaki	 odjeljak	 peticije	
mora	imati	službeni	naslov	i	sažetak,	nakon	toga	slijedi	puni	tekst	predložene	
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4.	korak:	Prikupljanje	potpisa
U	Kaliforniji	se	potpisi	moraju	prikupiti	131	dan	prije	sljedećih	državnih	
izbora	 na	 kojima	 će	 inicijativa	 biti	 podnesena	 biračima.	The Ballot Measure 
Transparency Act	(SB	1253)	uvodi	novi	rok	od	trideset	dana	na	početku	inici-













4.2. Inicijativni postupak: primjer Colorada
U	Coloradu	predlagatelj	inicijative	podnosi	tekst	peticije	u	dva	ureda	Opće	
skupštine	Colorada:	u	Legislative Council78 i Office of Legislative Legal Services.79 
Oni se mogu savjetovati s ostalim vladinim agencijama i pripremaju komentare 
o	materijalnom	sadržaju,	stilu	izrade	i	obliku	inicijative.	Čelnici	tih	odjela	do-
stavljaju	komentare	predlagatelju	na	javnom	sastanku.	Nakon	izmjene	teksta	
u	skladu	s	uputama	izmijenjeni	tekst	predlagatelj	upućuje	Secretary of State koji 
ga	prosljeđuje	Odboru	za	naslov	(Title Board, u sastavu predstavnika Office of 






78 Legislative Council priprema	i	izjavu	o	fiskalnom	utjecaju	inicijative	koja	je	obvezna	
za sve inicijative.
79 Office of Legislative Legal Services,	 http://tornado.state.co.us/gov_dir/leg_dir/olls/	 (1.	
listopada	2014.).
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ma za Secretary of State).	Međutim,	Odbor	može	odbiti	utvrditi	naslov	i	uvodnu	
klauzulu	inicijative	ako	smatra	da	je	peticija	zakonski	manjkava,	bilo	da	sadrži	
više	 tema	 ili	 zbunjujući	 ili	 nejasan	 jezik.	Na	 javnom	 sastanku	 predlagatelji	
mogu	iznositi	svoje	primjedbe	na	odluku	Odbora,	no	ostane	li	Odbor	za	naslov	












vanje tzv. patchwork zakonodavstva u	kojemu	su	nepovezane	teme	“zašivene”	








U predmetu In re Initiative Petition No 360	Vrhovni	sud	Oklahome	postupio	je	
na	opisani	način	nakon	što	je	utvrdio	da	naslov	sadrži	zbunjujuće	tvrdnje.82 
I zakonodavna tijela mogu ne ispuniti svoju ustavnu ulogu u inicijativnom 
postupku.	U	Massachusettsu	prijedlog	ustavne	inicijative	s	dovoljnim	brojem	
potpisa	mora	dobiti	25	%	ukupnog	broja	zastupnika	na	zajedničkoj	sjednici	
obaju	 domova	 zakonodavnog	 tijela	 na	 dvama	 sukcesivnim	 zasjedanjima	 da	
bi	bio	stavljen	na	neposredno	glasanje,	pravilo	ima	cilj	osigurati	potvrdu	mi-
80 Ivan, op. cit. u	bilj.	71,	str.	832.
81 Ibid.,	str.	833.
82 879 P.2d 810 (Okla.1994).	Navod	 iz	Kafker,	S.	L.;	Russcol,	D.	A.,	The eye of the 
constitutional storm: preelection review by state judiciary of initiative amendmens of state 
constitutions, Michigan	State	Law	Review,	br.	4,	2012.,	str.	1301.
Zbornik PFZ, 65, (1) 55-85 (2015) 81
nimalne	 javne	potpore	prijedlogu.	Međutim,	zakonodavno	tijelo	koristi	 svoje	
ovlasti	kako	bi	kontroliralo	inicijativni	postupak.	Tako	je	prigodom	odlučivanja	

































85	 Roche,	 J.-B.,	 Le référendum, pouvoir ou contre-pouvoir?,	 http://www.droitconstituti-
onnel.org/congresLyon/CommLD/D-roche_T2.pdf	(1.	listopada	2014.).
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je	usvojila	 inicijativu	 i	 iskustvo	drugih	država	bilo	 joj	 je	poznato,	cilj	 je	bio	




vjerske prakse i institucije, imenovanje, uvjete imenovanja i opoziv sudaca ili 
odbacivanje	sudskih	odluka,	nadležnosti,	uspostavu	ili	ukidanje	sudova,	ogra-
ničavanje	prava	iz	Deklaracije	o	pravima	ili	izmjenu	navedenih	izuzeća.	



















referendumsko	 pitanje	 predloženo	 u	 zahtjevu	 za	 raspisivanje	 referenduma	 Gra-
đanske	 inicijative	 “Stožer	 za	 obranu	 hrvatskog	 Vukovara”,	 koji	 je	 dostavljen	
predsjedniku	 Hrvatskog	 sabora	 13.	 prosinca	 2013.	 godine	 i	 jesu	 li	 ispunjene	
pretpostavke	 iz	 članka	 87.	 stavaka	 1.	 do	 3.	Ustava	 za	 raspisivanje	 referenduma	
(U-VIIR-	 4640	 /	 2014).	 Dostupno	 na	 http://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbe-
ni/2014_08_104_2021.html	(1.	rujna	2014.).	

















se	 zatraži	 raspisivanje	 referenduma	 sa	 sljedećim	pitanjem:	 Jeste li za to da se 




































Kontrola	 jasnoće	 i	homogenosti	 referendumskog	pitanja	minimalan	 je	uvjet	
koji mora postojati za svaki zakonodavni ili ustavotvorni referendum. Danas 
upotrebljavamo	pojam	demokracija	za	zaštitu	temeljnih	prava,	a	što	se	više	ne-
posredna	 demokracija	 razvija	 i	 primjenjuje,	 više	 se	 ustavni	 sudovi	 pozivaju	
zaštititi	je	kao	čuvari	univerzalnih	vrijednosti	utemeljenih	u	temeljnim	pravi-
ma.	Jasnoća	referendumskog	prijedloga	i	pošteni	 izbori	načela	su	za	obnovu	
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Summary
Biljana Kostadinov *
THE PRINCIPLE OF CLARITY OF THE REFERENDUM 
QUESTION IN EUROPE AND IN THE USA
European constitutional courts and state supreme courts of the USA with their 
constitutionally envisaged forms of direct democracy, referenda and citizens’ initiative 
control the unity of form and content of referendum questions in accordance with the 
principle of clarity of the referendum question, which guarantees unbiased and fair 
referendum decision-making. Rules or mechanisms of control are either incorporated in 
constitutions or have been developed by constitutional judges on the basis of the said 
principle. Direct democracy in the form of a referendum does not offer voters the possibility 
of political negotiation, political bartering or a compromise solution. The principle of 
clarity protects voting freedom and spares citizens from having to decide about an entire 
package of proposals or policies by casting only one vote, i.e. the possibility of adopting 
legislative proposals or constitutional amendments some parts of which are only supported 
by a minority.
In an effort to provide a scientific assessment of the constitutionality of the referendum 
question put forward by the Citizen’s initiative “In the Name of the Family” under 
the slogan “Choose your Parliament representative by name”, for which the collected 
signatures of support have been submitted to the Croatian Parliament, the paper 
presents elements of constitutional adjudication in a number of developed democracies 
which we believe might be of importance for the decision of the Constitutional Court of 
the Republic of Croatia in this matter of great importance for the development of the 
Croatian political system. 
Keywords: the principle of clarity, single subject rule, logrolling, referendum, 
constitutional initiative, Constitutional Court
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